Wprowadzenie

Tradycyjnym zrédltem nawigzania stosunku pracy jest umowa o pracg. Obok niej
istnieja takze formy pozaumowne (mianowanie, powolanie, wybor), a w dalszej per-
spektywie inne formy bedace podstawa zatrudnienia, w tym takze w szeroko rozumia-
nej sferze publicznej. Nie bez znaczenia dla powodu podjetej w niniejszej monografii
problematyki jest rowniez fakt, ze stosunki pracy z powotania wladnie w tej sferze od-
grywaja najistotniejsza role, cho¢ nie mozna nie odnotowa¢ wykraczania ich takze poza
sfere publiczna.

Wspomniane formy zatrudnienia nie zawsze odpowiadaja podstawowej konstruk-
cji prawa pracy, jaka jest stosunek pracy, a ich rozwdj jest wynikiem ewolucji i pew-
nej tendencji odchodzenia od tradycyjnej formy wykonywania pracy zarobkowej. Jest
ona szczegdlnie widoczna przy stosunkach pracy powstalych na mocy aktu powota-
nia, w przypadku ktérych ustawodawca wprowadzit znaczny stopien odrebnosci w po-
réwnaniu do zatrudnienia umownego. Uzasadnieniem wektora wprowadzanych zmian
jest, z jednej strony, rodzaj powierzanego pracownikowi powotanemu stanowiska be-
dacego z reguly stanowiskiem hierarchicznie najwyzszym. Z drugiej za$, co w literatu-
rze okresla si¢ mianem istoty stosunku pracy na podstawie powolania, to zniesienie
przez ustawodawce ograniczen dotyczacych rozwiazywania z pracownikami stosunkow
pracy wynikajacych z zasady ochrony trwatosci zatrudnienia. Odzwierciedla to przede
wszystkim tre$¢ art. 70 § 1 ustawy z 26.6.1974 r. - Kodeks pracy!, zgodnie z ktérym
pracownik zatrudniony na podstawie powotania moze by¢ odwotany w kazdym czasie
(niezwlocznie lub w okreslonym terminie). Takze art. 69 KP potwierdza labilno$¢ za-
trudnienia, skoro do pracownika powotanego nie stosuje sie regulacji Kodeksu pracy
dotyczacych trybu rozwiazania stosunku pracy, a takze orzekania o bezskutecznosci
wypowiedzenia lub przywracaniu do pracy. Majac powyzsze na uwadze, mozna posta-
wié teze, ze wystarczajaca przestanka odwolania pracownika powotanego, skutkujaca
zakonczeniem zatrudnienia, jest utrata zaufania podmiotu powolujacego.

Problematyka zatrudnienia pracowniczego na podstawie powotania, w zawezeniu
do grupy oséb pelniacych funkcje centralnych organéw administracji rzadowej, stala
sie przedmiotem podjetych w niniejszej monografii badan.

Przedstawione opracowanie zostalo przygotowane w przekonaniu, ze istnieje co
najmniej kilka powodow, dla ktorych warto podja¢ temat zamykajacy si¢ w pytaniu
o status prawny tej wyselekcjonowanej grupy osob zatrudnionych w sferze publicznej.

1 T,j.Dz.U. z 2018 r. poz. 108 ze zm.
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Po pierwsze, dlatego Ze status zatrudnieniowy oséb przynaleznych z racji pelnionej
funkcji do tego zbioru podmiotdw nie jest jednolity. Wystepuja one bowiem w potrdj-
nej roli. Z jednej strony pelnia funkcje publiczna, w postaci centralnych organéw ad-
ministracji rzadowej, kierujac wyodrebnionymi dziedzinami spraw w sferze publicznej,
z drugiej sa kierownikami urzedéw, na czele ktorych stoja. Ponadto, a moze przede
wszystkim z perspektywy regulacji prawa pracy, sa osobami zatrudnionymi za wyna-
grodzeniem. W tej plaszczyznie zdecydowanie dominujaca rola norm prawa publicz-
nego (administracyjnego) narzucita doé¢ jednostronng optyke prowadzonych analiz.
W konsekwencji moze si¢ wydawac sig, ze status prawny wymienionej grupy podmio-
tow zostal w caloéci wyznaczony paradygmatem prawa publicznego. Jest to jednak
twierdzenie nieprawdziwe. Oceniajac ich sytuacje, nie mozna réwniez pominaé wptywu
przepisoéw szczegdlnych. Oznacza to, ze analiza statusu zawodowego piastunéw orga-
néw, przy uwzglednieniu ich pracowniczego charakteru, nie moze by¢ dokonywana
w oderwaniu od wlasciwosci przepiséw prawa publicznego, a w szczegolnosci przepi-
sow ustaw regulujacych ustrdj i funkcjonowanie centralnych organdw.

Drugg plaszczyzna badawcza jest sposob nawigzania stosunku pracy z powolania
z uwzglednieniem wymagan dotyczacych tresci samego powolania i jego formy. W tym
aspekcie nalezy podkresli¢, ze ustawodawca uregulowat ten tryb w sposdb szczegélny,
co $cidle jest zwiazane z istota samego powolania sprowadzajaca sie na tym etapie do po-
wiazania stosunku pracy ze stanowiskiem organu w administracji publicznej, na ktére
pracownik jest powolywany. Wystepujacy tu dualizm wigzi prawnej jest niewatpli-
wie cecha charakterystyczna tej podstawy zatrudnienia. Powstaly w wyniku powotania
stosunek pracy ma charakter akcesoryjny do pierwotnego stosunku organizacyjnego.
W dalszej kolejnosci analizie zostata poddana problematyka odnoszaca si¢ do ustania
stosunku zatrudnienia omawianych podmiotéw z uwzglednieniem zasygnalizowanych
w tym aspekcie odrebnosci. Nie bez znaczenia w procesie ustalania pracowniczego cha-
rakteru zatrudnienia osob pelniacych funkcje centralnych organéw administracji rzg-
dowej pozostaja kwestie zwiazane z zakresem obowiazkéw oraz z odpowiedzialnoscia,
zardwno pracowniczg, jak i ta dotyczaca pelnienia funkeji publicznej. Modyfikacji na-
lezy réwniez podda¢ ogdlne sformulowanie, ze ze wzgledu na stosowanie do oséb za-
trudnionych na podstawie powotania przepisow dotyczacych uméw o prace na czas
nieokreslny, w aspektach innych niz nawiazanie i ustanie, stosunek pracy tych podmio-
tow nie odbiega zasadniczo od standardéw umownych.

Ograniczenie problematyki zatrudnienia pracowniczego na podstawie powolania
jedynie do grupy piastunéw centralnych organéw uksztaltowato réwniez temat pracy.

Przedstawione w opracowaniu centralne organy administracji rzadowej naleza do
grupy organéw monokratycznych, ktére nie sa umocowane w Konstytucji RP2. Nie na-
leza rowniez do kategorii organéw naczelnych. Zostaty umiejscowione na szczeblu bez-
posrednio im podleglym. Tak wyznaczona pozycja ustrojowa nakazuje przy dokony-
waniu oceny statusu zatrudnieniowego uwzglednienie przepiséw ustaw materialnych

2 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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tworzacych urzedy poszczegélnych centralnych organéw. Ustawy te regulujg rowniez
kwestie powolywania i odwotywania ich piastundw i okreslajg zakresy ich dzialania.
Nalezy zatem spojrze¢ na status zawodowy piastuna organu niejako w oderwaniu od
samego organu. Organ administracji rzadowej jest bowiem bytem o okreslonej kon-
strukeji, wyodrebnionej zaréwno strukturalnie, jak i organizacyjnie, ktory istnieje nie-
zaleznie od jego obsady personalnej (piastuna). Piastun organu, czyli osoba pelnigca
funkcje centralnego organu administracji rzadowej, wykonuje ja w sposéb zawodowy
za wynagrodzeniem, w ramach stosunku prawnego, ktory nakierowany jest na zatrud-
nienie.

Przedstawione wyzej uwarunkowania i cele przesadzity o przyjetej koncepcji pracy.

Przy analizie stosunkow zatrudnienia oséb pelniacych funkcje centralnych orga-
néw administracji rzadowej przyjeto schemat sprowadzajacy sie do wykazania istoty
i cech poszczegolnych wiezi prawnych faczacych ich piastunéw, wskazania na odrgbno-
$ci w stosunku do umownego stosunku pracy i szczegdlne uwarunkowania wynikajace
z przepiséw ustrojowych. W tym obszarze duzo uwagi poswiecono gtéwnej osi watpli-
wosci stosunkow pracy z powolania, prezentowanej zaréwno przez doktryne, jak i ju-
dykature, a mianowicie, jaki jest charakter prawny aktu powotania i jakie wywoluje on
skutki. Akt powolania moze by¢ rozpatrywany badz na gruncie prawa administracyj-
nego, jako akt administracyjny, badz na gruncie prawa pracy, jako jednostronna czyn-
no$¢ prawna pracodawcy (akt prawa pracy). Stopien trudnosci prowadzonej analizy
w tej plaszczyznie podnosi usytuowanie podmiotu powotujacego, poza jednostka or-
ganizacyjna (urzgdem), w ktérej znajduje si¢ obsadzane stanowisko. W takim ukladzie
zaleznosci zasadne jest twierdzenie, ze akt powolania piastuna centralnego organu do-
konany przez organ dziatajacy w tym zakresie zamiast podmiotu zatrudniajacego sta-
nowi akt o charakterze jednostronnym, przynajmniej w ujeciu formalnym. Natomiast
odmiennie, ze wzgledu na zasade¢ wolnosci pracy, nalezy go oceni¢ na gruncie prawa
pracy.

W niniejszej pracy, oprocz rozwiazan normatywnych, zostaly wykorzystane po-
glady doktryny oraz orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, a takze orzecznictwo
Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego, wojewodzkich sadéw admi-
nistracyjnych i sadow apelacyjnych. Wykorzystany materiat Zrédlowy pozwolil na zi-
lustrowanie trudnosci wystepujacych przy interpretacji przepiséw prawnych odnosza-
cych si¢ do badanego zjawiska, w szczegdlnosci ze wzgledu na ich przynaleznos¢ do
réznych galezi prawa oraz istoty materii odnoszacej si¢ do statusu prawnego (zawodo-
wego) 0sob pelniacych funkcje centralnych organéw administracji rzadowe;.

Praca nie obejmuje problematyki stosunkéw zatrudnienia szefow i komendantéw
stuzb oraz formacji mundurowych bedacych centralnymi organami administracji rzg-
dowej. W odniesieniu do tej grupy zatrudnionych przyjmuje sie, co do zasady, rezim
stuzbowy (administracyjnoprawny), co priori sytuuje te podmioty poza zatrudnieniem
pracowniczym.

Rozwazania zawarte w pracy, jej uklad i tok wywodow stanowia wynik przyje-
cia okreslonej koncepcji ukazania pracowniczego charakteru zatrudnienia oséb pel-
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niacych funkcje centralnych organéw administracji rzadowej. Ograniczenie jednak za-
kresu podmiotowego prowadzonej analizy do wyodregbnionej grupy zatrudnionych
w stuzbie publicznej moze nie pozwala¢ na wysuniecie wnioskow o charakterze uni-
wersalnym.

W tym miejscu chciatabym podzigkowaé Panu prof. dr. hab. Tadeuszowi Kuczyn-
skiemu, ktorego cenne rady i wskazéwki w znacznym stopniu zdecydowaly o strukturze
opracowania i wplynely na tres¢ publikacji. Wyrazam réwniez serdeczne podzigkowa-
nia Panu prof. dr. hab. Jakubowi Stelinie za zyczliwe i pomocne uwagi zawarte w recen-
zji wydawnicze;j.

Szczegolnie dzigkuje mojej Mamie za wiarg, wyrozumialos¢ i ogromne wsparcie,
wyrazane takze w opiece nad wnukami - Helenkq, Jasiem i Michatem.
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